Szemlér Tamds

Uton a fiskalis foderalizmus felé?

On the Way towards Fiscal Federalism?

Az Eurdpai Unié kozds koltségvetése koriili vitdk az utébbi hdrom évtizedben jelen-
tdsen eltolodtak a koltségvetés eredeti alapkérdései feldl a tagorszdgok netto poziciéi
kapcsdn folytatott kiizdelem felé. A netté pozicidk terén jelentkezd egyensiilytalan-
sdgok kikiiszobolésére kialakitott megolddsok nehezen dtldthatovd tették a kizds
koltségvetést, egytittal még inkdbb a netté pozicidkra dsszpontosité megkozelitést
helyezték elétérbe. E megkizelités ellentettje az vgynevezett fiskdlis foderalizmus,
amelytél azonban az Eurdpai Unié jelenlegi gyakorlata igen messze van. A cikkben
e két ellenpdlus vizsgdlata utdn azt nézziitk meg, hogy milyen fejlédési utak vdzolha-
tok fel a kozos koltségvetés szdmdra az Eurdpai Bizottsdg 2017-es, Eurdpa jovdjével
foglalkozé fehér kinyvének kiilonbézé forgatokonyvei alapjdn.
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Debates around the common budget of the European Union have shifted considerably
from the original fundamental objectives of the budget towards the fight related to
the imbalances in net positions of the Member States over the past three decades.
The solutions to the imbalance in net positions found until now have made the under-
standing of the common budget much more difficult than before and led to tendency of
focusing even more on net positions. The opposite of this approach is the so-called “fis-
cal federalism”, but the current practice of the European Union is far from it. In the
article, following the examination of these two counterpoles, we explore the potential
development paths for the common budget on the basis of the different scenarios of
the European Commission’s 2017 White Paper on the Future of Europe.
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Bevezetés

Az Eurépai Unié (EU)" egyediilallé integricids alakulat: sokkal 6sszetettebb, mint egy
nemzetkozi szervezet, ugyanakkor tobb mint hatvanéves fejlédés utdn is messze van
egy foderativ dllamszovetségi struktira mélységétsl. Az EU ilyetén egyeduldllésiga
miikodésének minden teriiletén érezteti hatdsat: j6 példa erre a politikai déntéshozatal
komplexitasa, az intézményrendszer, a k6zos politikak létrehozdsanak és mitkodteté-
sének médja, valamint ezen tevékenységek kozos finanszirozasi forrasa, az EU kozos
koltségvetése is.

Akozos koltségvetés az integricids folyamat sajatos terméke, a korulotte zajlo vitak
jol tikrozik a korméanykoziségre és a nemzetek felettiségére alapozé integriciés meg-
kozelitések killonbségeit. Noha a kozos koltségvetést eredetileg a tagorszagok kézosen
eldontott és végzett tevékenységeinek — a kozos politikdknak — a finanszirozésara hoz-
tak létre, a tagorszdgok mar a kezdetektSl nagy figyelmet szenteltek a “juste retour”-nak,
azaz a kozos koltségvetésbe torténd befizetéseik és az abbol valo részesedésiik kiilénbsé-
gének. Ez az ellentmondés az 1980-as évektdl kezdve folyamatosan er6sodott, és olyan
athidalé megoldasokban o6ltott testet, mint az Egyesiilt Kirdlysag 4ltal kialkudott be-
fizetési konnyités (brit kedvezmény), illetve egyéb, a brit kedvezményhez is kapcsol6dé
specidlis megallapodasok.

Egészen 2013-ig a tobbéves pénziigyi keretek (Multiannual Financial
Frameworks — MFF) mind nomindlisan, mind redlértékben folyamatos névekedést
mutattak. A 2014-2020-as idészakra vonatkozéan azonban az MFF keretosszege csok-
kenésének lehetiink tanti. Ez az elsé olyan eset, amikor az EU-koltségvetés forrasainak
Osszege (redlértékben) kisebb az el6z6 idG6szakban rendelkezésre allt forrasok dsszegé-
nél. Mindez akkor térténik, amikor a tagorszagok szdma és fejlettségbeli sokszintsége
minden korabbit meghalad.

Mindekozben — részben, de kordntsem kizar6lag a Brexit kapcsan — felerésodtek
az eurdpai integracid jovojérdl szolo vitdk. E vitdkban a két széls6ség a jelenleg kozo-
sen vagy koordinaltan végzett tevékenységek nemzeti szintre térténd visszahelyezé-
sének, illetve a minden korabbinal szorosabb integricié (an “ever closer Union”) felé
torténd gyors elérehaladasnak a szorgalmazasa. A két opci6é kénnyen konkretizalhaté
a kozos koltségvetésre vonatkoztatva: ez esetben a kérdés az — egyébként mar évtizedek
6ta —, hogy lehetséges-e az elmozdulas a “juste retour” szemlélettél egy konstruktivabb
irdnyba, oly médon, hogy a tagorszagok megéllapoddsan alapulé (szikség esetén meg-
ujitott) kozos politikdk hatarozzak meg a koltségvetés méretét, az abba térténd befize-
téseket és az abbdl torténd részesedéseket. Ezen elképzelés tényleges megvaldsitisanak
egyik specidlis mddja az ugynevezett fiskdlis féderalizmus lehet.

Jelen irdsban els6ként a kozos koltségvetésben jelentkezd egyensulytalansagokkal
és azok eddigi kezelésével foglalkozunk. Ezt kévetSen 6sszevetjiik a jelenlegi 4llapotban
kulcsszerepet jatszé “juste retour” megkozelitést a fiskalis foderalizmussal. Végezetiil

A szovegben az egységesség kedvéért végig az Eurépai Unié megnevezést, illetve az EU roviditést hasz-
naljuk. Amennyiben az 1993 novembere (a maastrichti szerzédés ratifikalasa) el6tti idészakrdl van
sz0, természetesen az Eurdpai Kézosségekre (EK) utalunk.
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bemutatjuk és értékeljik az Eurdpai Bizottsig 2017-ben bemutatott fehér konyvét
és a kozos koltségvetéshez kapcsolddd vitaanyagat, mérlegelve az ezekben szerepld
forgatokonyvek realitdsit, feltételeit és kovetkezményeit.

Egyensilytalansagok - vitak, megoldasok
és megoldatlan kérdések

Mivel az unids koltségvetés finanszirozasat a tagorszagok biztositjak, és 6k (pontosab-
ban vallalkozisaik és polgaraik) élvezik az uniés koltségvetési kiaddsok eredményeit,
logikus, hogy a hozzajarulasok és bevételek egyenlege minden tagorszag képviseldi sza-
mara fontos. El kell ismerniink, hogy ez annak ellenére is logikus, hogy az EU koltség-
vetésének célja nem az, hogy hozzajarulasokat ,generaljon”, és késébb azokat vissza-
fizesse azoknak, akik befizették ket (az érvelést a szélsGségig kitolva ez akar ,idedlis
megoldas” lehet a tagorszagok nettd pozicidira vonatkoz6 §sszes problémara és vitara),
hanem olyan kézosen elfogadott politikdk finanszirozdsa, amelyek célja az egész EU-ra
kiterjedd pozitiv hatds.

A hattagu, gazdaségi fejlettségi szempontbdl nagymértékben homogén integraci-
6ban a kozos koltségvetés koril nem alakultak ki alapvets problémék, azonban az EU
1973-as els6 bévitésével a koltségvetési konfliktusok mélyiilni kezdtek. A konfliktusok
legfontosabb forrasa az Egyestlt Kiralysag kiegyensulyozatlan netté pozicidja volt: befi-
zetései messze meghaladtak a kozos koltségvetésbdl szarmazo bevételeit. Ezen — abban
az id6ben egyediilallé — helyzet legfontosabb oka az volt, hogy az Egyesiilt Kiralysag
akozos koltségvetés kiadasainak csak kis részéhez jutott hozza. A messze legnagyobb ki-
adasi tétel a mezégazdasag volt (az §sszes kiadas tobb mint 70%-aval). A mezégazdasag
stlya azonban az Egyesiilt Kiralysag gazdasidgaban nagyon alacsony volt, igy az Egyestilt
Kiralysdgnak nem volt esélye arra, hogy jelent8s 6sszegeket kapjon a kozos koltségve-
tésbél. A probléma megoldasat siirgets tovabbi érv volt az, hogy az Egyestlt Kiralysag
(akkoriban) az egyik legkevésbé fejlett tagallam volt (az egy fére es6 GDP alapjan), igy
netto6 hozzajiruldsa kiilénésen tulzottnak tint.

Hosszu vitdk és erdfeszitések utdn 1984-ben az Eurépai Tandcs fontainebleau-i
ilésén dontott az ugynevezett brit kedvezményrél. A déntés lényege, hogy elismerte
az Egyesiilt Kirdlysag talzott nett6 hozzajaruldsat, és egy specialis mechanizmust hozott
létre annak érdekében, hogy orvosolja ezt az egyensulytalansagot. Ennek a mechaniz-
musnak koszénhetéen az Egyesiilt Kiralysdg netté hozzajaruldsa a (normal szabélyok
szerint szdmitott) értékének kétharmadaval csokken; amelyet visszakap. A visszatéri-
tést a tobbi tagallam kézésen finanszirozza.?

A mechanizmus megoldotta az Egyesiilt Kirdlysidg problémajit — évente tobb mil-
lidrd ECU/euré visszaaddsaval -, azonban tovéabbi problémak forrasa lett. Az 1990-es
évekre vilagossa valt, hogy mas orszagok is olyan nett6 befizetdi poziciéba keriiltek,
amelyet szintén tulzottnak lehet nevezni. Nem csoda, hogy a vitdk sokszor kiélesedtek,

2 A brit kedvezmeény részleteirdl — beleértve a finanszirozas szabalyait és a tobbi tagallam részérdl tor-

ténd finanszirozas megoszlasat — lasd D’Alfonso, 2016.
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mig végil 1999-ben az Eurdpai Tandcs berlini ilésén a tagorszagok megallapodtak
a ,kedvezmény kedvezményérdl”: eszerint négy, GDP-aranyosan magas netté befizetés-
sel rendelkez6 tagallam (Ausztria, Németorszag, Hollandia és Svédorszdg) a brit ked-
vezmény normadl szabalyok szerint rdesé finanszirozisibdl 75%-os kedvezményt élvez.
A probléma azonban tovabbra is aktudlis (ennek megfeleléen a befizetések korrekcioi-
nak rendszere is tovabb bonyol6dott az elmult csaknem két évtized sordn); a problémat
tovabb élezi, hogy a 28 tagu EU-ban az Egyesilt Kiralysdg mar végképp nem nevezhetd
a legkevésbé fejlett tagorszagok egyikének.®

Az el6z6 bekezdésekben leirtak bemutatasa azért fontos, mert a torténtek a konk-
rét probléman - elébb az Egyesiilt Kirdlysag, késébb mas orszagok netté pozicidjanak
srendezésén” — messze tulmutatd, a jelen helyzet szempontjabodl is meghatarozé kovet-
kezményekhez vezettek. A fenti problémak eredményeként mira egy, a kivételektol
lassan attekinthetetlenné valé rendszer alakult ki, s a vitadk soran a kozos koltségvetés
eredeti feladata gyakran hattérbe szorul a netté pozicié koriili harcok moégott. Az unids
koltségvetés atfogd reformja immar évtizedek 6ta az eurdpai integracids folyamat ,,6rok-
z6ld” témai kozé tartozik.

Egy, a kozos koltségvetés feladataibdl kiindulé megkézelités optimadlisan az EU
koltségvetésével kapcsolatos vitdk sulypontjanak megvaltoztatdsabdl dllna. A netté
pozicidk helyett a korszerid kézos politikdk keriilhetnek a vitak kézéppontjiba. Az ilyen
politikak kozésen meghatdrozott egyiittese alapjan (adott esetben a kiillénb6z6 integra-
ciés korok vagy sebességek figyelembe vételével) megfeleld méretti koltségvetést (vagy
koltségvetéseket) kell elfogadni. Ezek finanszirozasanak a kézos politikdkhoz szorosan
kapcsolédé kozos és autoném forrasokra kell tamaszkodnia.

Természetesen egy ilyen eredményt nagyon nehéz elérni — a Delors I. csomag
(a kozos koltségvetés eddigi legnagyobb reformja) 6ta eltelt harminc év nehézségei
e téren ezt vildgosan megmutattak. A reformnak sajatos médon az eddigieknél nagyobb
esélye lehet, ha a Brexitre sor keril. Ebben az esetben az elkertlhetetlen (és 6nmaguk-
ban is dsszetett kérdéseket felvets) viltozasokon tal az EU-nak lehetésége nyilik arra,
hogy atalakitsa a kézos koltségvetésrdl valé gondolkodast. A Brexit természetesen nem
oka, hanem sokkal inkabb apropéja lehet egy radikalis valtozasnak. Ugyanakkor, mivel
a “juste retour” megkozelités problémaja mara sokkal dsszetettebb, mint az Egyestlt
Kiralysig kedvezményének kérdése, a Brexit 6nmagiban nem is nyujthat garanciat
az unios koltségvetés atfogo 4talakitasira.

Az EU keleti bévitésével kapcsolatban az Egyesiilt Kiralysidg kedvezményét lefelé korrigaltak (az els-
csatlakozasi alapokhoz valé hozzajarulast és az Gj tagallamok kiadasait az Egyesilt Kiralysig ked-
vezményének kiszamitadsakor eltéréen kezelik a ,régi” kiadasoktol. Az Egyesilt Kiralysag részese-
dése a bévités finanszirozasiban ,igazsdgosabbnak” tekinthetd, mint e korrekciék nélkiil (European
Commission, 2014:135). Ugyanakkor tovabbra is fennéll az a probléma, hogy jelent6sen szegényebb
tagallamok is hozzajarulnak az Egyesiilt Kirdlysag kedvezményének és az ahhoz kapcsol6dé kedvezmé-
nyeknek a finanszirozasahoz.
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“Juste retour” versus fiskalis foderalizmus: realitasok,
almok és rémalmok

A “juste retour” megkdézelités dltaldnositdsa és jelentdsége

Abrit kedvezményrél sz616 fontainebleau-i déntésnek hosszu tava hatdsai voltak és van-
nak — nem ,csupan” a visszatérités problémaja, hanem még ennél is fontosabb a ,tisz-
tességtelentl” nagy nettébefizetd pozicidk korrigdlandé voltanak elismerése. Ez olyan
helyzethez vezetett, amelyben a tagorszagok — még inkabb, mint kordbban - netté pozi-
ciéikra koncentraltak, és 6sszehasonlitottak azokat mas tagorszdgok pozicidival, és tébb
esetben koveteltek és kaptak is ,kezelést”, ha helyzetiik problémasnak bizonyult.

Ismét fontos jelezni, hogy a nett6 befizetések kérdésének logikaja a tagorszdgok
szempontjabdl érthetd: polgaraik altal megvalasztott politikusok vezetik 6ket, és ezek
a politikusok meg szeretnék mutatni (mert meg kell mutatniuk), hogy kelléen batrak
és felkésziiltek ahhoz, hogy megvédjék orszdgaik pénziigyi érdekeit.

Ennek a megkozelitésnek a formalis (belpolitikai) logikéja ellenére komoly prob-
lémak meriilnek fel, ha az integriciés és az EU-koltségvetéssel kapcsolatos kérdése-
ket valés tartalmukat szem el6tt tartva vizsgaljak. El8szor is, az integraciés folyamat
koltségei és elényei messze meghaladjik a kozos koltségvetésbe torténd befizetéseket
és az onnét szarmazd bevételeket. Természetesen sokkal bonyolultabb (ha nem lehetet-
len) kiszdmitani az egységes eurdpai piacbdl szirmazé elényok legalabb szinte pontos
9sszegét, mint kimutatni a k6zos koltségvetésbe torténd ,tulzott mértékd” nettd befize-
téseket, és kérni azok ,kezelését”.

Masodszor, az EU koltségvetését nem a tagorszagok kozotti pénzigyi transzferek
Jfair” 6sszegének kezelésére tervezték. Bevételeit a tagorszagok altal kézosen elfogadott
szabalyok hatarozzak meg, raforditdsai a kozos politikdk (egy részének) figgvényében
alakulnak. A “juste retour” kérdésének egy ilyen rendszerben elvileg nincs helye. A prob-
lémat azonban ennek ellenére elétérbe helyezi az a tény, hogy az EU koltségvetésének
(tulajdonképpen az §sszes sajat forras) bevételeinek tulnyomé tébbsége mindmaig a tag-
orszagoktol szarmazik, és jol lathatéan kapcsolédik hozzajuk.

Természetesen a kozos koltségvetés alapvetd reformjat hozé Delors I. csomag 6ta
is szdmos kisérlet tortént az elmozduldsra. Szamos dokumentum* (kéztik néhany
az Eurépai Bizottsagtol) tartalmazott elképzeléseket lehetséges 4j sajat forrasokra, eze-
ket az otleteket azonban mindeddig legkéssbb a targyaléasztalrdl lesoporték.

Mindezen tendencidk eredményeképpen az EU koltségvetésérol folyé vitdk a nettd
poziciék koré koncentralédnak. A netté pozicidk kérdése minden mas kérdésre hatassal
van a kozos koltségvetés nagysdgatol a kiaddsi tételek osszes kiadason belili sulyaig.
Emlékezhetiink a hat legnagyobb nett6 befizet$ tagorszag képviseléi dltal az Eurdpai
Bizottsagnak 2004 elején irott elhirestlt levélre, amely hirom héttel késleltette

4 Az EU koltségvetésének lehetséges Gj sajat forrdsairél az egyik legrészletesebb elemzést Cattoir, 2004

adta. Richter, 2008 néhany mérsékeltebb forgatékényv mellett dtfogé radikalis reformot javasolt az EU
koltségvetésének jelenlegi rendszerében annak érdekében, hogy megszabadulhasson a “juste retour”-
tol. Nemrégiben (Monti et al., 2016) targyaltak a kézos koltségvetés bevételi és kiadasi oldalanak £6
jellemz6it, kitérve a potencialis 4j forrdsokra.
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az Eurdpai Bizottsdgnak a kévetkezé tobbéves pénziigyi keretre vonatkoz6 javaslatanak
kozzétételét, és a kezdetektdl fogva nagymértékben befolyasolta a keretr6l sz6l6 vitat.”

A netté pozicidkra valé ésszpontositas a kozos koltségvetéssel kapcsolatos kivéte-
lek szdménak gyors novekedéséhez vezetett. A bevételi oldalon ezek a kivételek viszony-
lag (de csak viszonylag!) rendszerszeriek: a nettébefizetd tagorszagok kiilénbézé cso-
portjai kedvezményt kaptak valamilyen tipusu befizetéseikbél; egy adott id8szak alatt
a kedvezmények mechanizmusa hasonlé volt az érintett tagorszagok esetében. A kiadasi
oldalon azonban az utébbi évtizedekben szdmos ad hoc déntés, elosztas tanuilehettiink,
s ezek a dontések aldastik az uniés koltségvetés kiaddsainak kezdeti, a kozos politi-
kakon alapulé logikégjat. Az ilyen (rendszerint kivételnek tekintendd) déntések lassan
szinte a kovetkez6 pénziigyi kerettervrél folytatott targyaldsok utolsé éraiban elért
kompromisszumok ,kételezé” elemévé vialtak, sok esetben rendszerszerd (vagy akar
barmilyen) indoklas nélkul.

Fiskdlis foderalizmus és az EU-koltségvetés

AzEU - amint azt mar abevezetésben is elmondtuk - egy egyediil4llé integracié; és ennek
kovetkezményei vannak miikédése minden tertiletén. Politikai szinten az eurépai integ-
raciés folyamat torténete a nemzetek feletti és a kormdnykozi megkozelités kozotti
hatalommegosztas fejlédésének tekinthetd. Mig egyes idészakokban az egyik, maskor
a masik irdnyzat er6s6dott, 6sszességében azonban vildgosan lathatd, hogy az eurdpai
integraci6 a nemzetek feletti és a kormanykozi erdk, struktardk és intézmények egyiitt-
élésének eredménye.

Az egyik irdnyzat dominancidja szélséséges esetben egy erésen szupranacionalis
konstrukciéhoz, egyfajta eurépai foderacidhoz vezethetne,® ami az integracids folyamat
egyes alapit6 atyainak dlmait és szamos késébbi vezetdjének rémalmait viltana valéra.
A misik széls6ség az EU mitkodésének minden vonatkozisaban a kormanykoézi struk-
turadkhoz valé visszatérést jelentené, eldobva mindazokat az eredményeket, amelyeket
a tagorszagok az elmult t6bb mint hat évtizedben kozosen elértek; természetesen errél
a lehet8ségrol is megoszlanak a vélemények.

Amikor megprébaljuk leképezni ezeket a széls6ségeket az unids koltségvetés prob-
lematikajara, érdekes eredményre jutunk. A foderalizmus leforditdsa a kozos koltség-
vetés ,nyelvére” az ugynevezett fiskdlis foderalizmus, egy olyan megkézelités, amely-
ben minden (nemzeti szint alatti, nemzeti és nemzetek feletti) szintnek megvannak
a maga feladatai és funkciéi mind a forrasok, mind a kiadasok tekintetében. Egy ilyen

A 2007-2013-as tobbéves pénziigyi keretrél folytatott targyaldsok soran a helyzet mar évekkel korab-
ban is romlott amiatt, hogy Gerhard Schréder és Jacques Chirac (az akkori német szévetségi kancellar,
illetve francia kéztarsasagi elnék) még 2002-ben megallapodast kotott a Kozos Agrarpolitika kereté-
ben 2013-ig térténé kifizetésekrsl. Noha a megallapodast sokan (nem alaptalanul) német-francia dik-
tatumként értékelték, azt a tobbi tagorszag elfogadta. Ez ahhoz a korabban soha nem latott helyzethez
vezetett, hogy 2004-2005-ben a targyaldsok gyakorlatilag csak az EU koltségvetési kiadasainak alig
tobb mint felérsl szoltak.

Természetesen az igazan extrém jovékép ez irdnyban egy egységes eurépai allam lenne - ez azonban
még egy foderacional is kevésbé tlinik realis lehet6ségnek.
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rendszer gyakorlati miikodésében kulcsfontossigu a szubszidiaritas elvének kovetkeze-
tes alkalmazasa.’

A fentieket 6sszevetve a kozos koltségvetés jelenlegi gyakorlataval, nem nehéz
megéllapitani, hogy ez utébbi még messzebb van a fiskdlis féderalizmustél, mint az EU
egésze a foderaci6tol. Mindez annak ellenére van igy, hogy a négy évtizeddel ezelstt
megjelent MacDougall jelentés (European Commission, 1977) egyértelmiien meghata-
rozta a koltségvetés azon méretét és mechanizmusait, amelyek — a jelentés szerz6i sze-
rint — megfelelnek az integraci6 igényeinek. Az akkor kilenc tagorsziggal biré integra-
ciés alakulatra (amely tavol 41l a mai integracio létszamatdl és mélységétdl) a jelentés egy
ynagy kozszektorbeli féderaci6” esetében javasolt kozos koltségvetés f66sszege (a vilag-
ban 1étezé fejlett dllamszovetségek kozponti koltségvetéseihez hasonléan) 20-25%-4t
teszi ki a tagorszdgok teljes GNP-jének. A  kis kozszektorbeli foderacié” esetében
a javaslat a tagorszagok teljes GNP-jének 5-7%-at kitevs koltségvetés volt (European
Commission, 1977:20).

Ez a megallapitds meglepdnek tiinhet, de csak elsé pillantasra: a legtébb ugy akkor
fordul igazan komolyra, amikor doénteni kell finanszirozésardl. Ez korlitozza a kozos
koltségvetés forrasait, méretét, valamint a kiaddasi oldalon elérheté valtozasok sebes-
ségét és nagysagit is. Az uni6s koltségvetés ,foderalizaciéjanak” korlatozott volta
egyértelmien jelen van a bevételi oldalon is: a valéban ,k6z6s”, a kézos politikdkhoz
kapcsol6dé forrasok szerepe a finanszirozdsban igen kicsi, és — legalabbis eddig — a tag-
orszagok képvisel6i minden, e helyzet megvaltoztatasira iranyul6 kisérletet lesoportek
a targyaldasztalrdl. A fiskalis szuverenitds a szuverenitds egyik legérzékenyebb teriile-
tének tekinthetd (érdekes médon még inkabb, mint a monetdris szuverenitds — ennek
legszembetinébb példaja Németorszag, amely hagyoményosan az EU vezetd gazdasagi
ereje és immar két évtizede az eurdzona motorja, ugyanakkor hagyomanyosan nem
tamogatja az EU ado6kivetési joggal térténd felruhdzasat). &

A mai “juste retour” megkozelités ugy tekinthets, mint a kormanykézi strukta-
rak ,leforditdsa” az uniés koltségvetés ,nyelvére”. A vitdkban a tagorszagok kormanyai-
nak érdekei dominalnak, igy annak érdekében, hogy megoldast taldljanak a tébbéves
pénzigyi keretrdl sz6l6 targyaldsokon, a status quo alapi kompromisszumoknak a priori
nagyobb esélyei vannak, mint a bator reformelképzeléseknek. A rendszer tehetetlensége
tehat nagyon magas; ahhoz hogy meglegyen a szitkséges politikai akarat annak megval-
toztatdsara, komoly kihivdsokra és a kihivasok kezelésének megfelel6 médja tekinteté-
ben széles kord konszenzusra van szitkség.

Az utébbi években az EU és tagorszagai szamos gazdasagi, tdrsadalmi és politi-
kai természetl kihivassal kellett hogy szembenézzenek — ebbél a szempontbdl ugy
tinik, hogy a pillanat megfelelé lehet jelentés véltoztatdsok végrehajtasira az EU

A fiskalis féderalizmus elméletérél és annak az EU-ra val6 alkalmazhat6sidganak korlatairél lasd Alves-
Afonso, 2008 és Begg, 2009.

Az Eriksson-Szemlér, 2008 altal bemutatott és elemzett felmérés eredményei egyértelmiien azt mutat-
jak, hogy szdmos tagorszag elutasitotta azt a felvetést, hogy az EU kapjon addkivetési jogot. A kozel-
multban Becker, 2016 megerdsitette egy ilyen hozzaallas jelenlétét a ,tagorszigok tobbségében”
(Becker 2016:6). Mrak-Richter—Szemlér, 2015 megvizsgéltak az Eurépai Unié adéterhelését az OECD
13 fokos skéldja szerint, és nem meglepd, hogy azt irjak, hogy ,az EU adéztatasi hatalma szempontjabél
a kozponti korményzati szint szinte nem is létezik” (Mrak-Richter-Szemlér, 2015:6).
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miikodésében, beleértve akdr a kozos koltségvetés jelentds reformjat is. Azonban, bar
a kihivasok jelen vannak, jelentdsek a kiilonbségek a tagorszdgok képvisel6i kozott arra
vonatkozéan, hogy hogyan képzelik el a szitkséges 1épéseket. Az Eurépai Bizottsag ebben
a helyzetben jelentette meg az EU jovéjével foglalkozo fehér konyvet (Eurdépai Bizottsag,
2017a), majd pedig az integracié egyes kulcsteriileteivel foglalkozé vitaanyagait (ezek
kozil jelen témankhoz kozvetlentl kapcsolédik Eurdpai Bizottsdg, 2017b és Eurdpai
Bizottsag, 2017c).

Uton hova? - Lehetséges forgatokonyvek

Az Eurépai Bizottsdg 2017. marcius 1-jén jelentette meg fehér konyvét Eurdpa jovojé-
r6l (Eurdpai Bizottsdg 2017a), amelyben 6t forgatékényvet mutat be az Eurdpai Unid
jovébeli fejlédésérsl. A dokumentum a bevandorlasi valsaggal és a Brexit perspektiva-
javal szembenézni kénytelen EU lehetséges reakciéit listazza, az aldbbi 6t forgatokényv
szerint:

- ,1. forgat6kényv: Megy minden tovabb;
2. forgatékonyv: Csakis az Egységes Piac;
3. forgatokonyv: Aki tébbet akar, tobbet tesz;
4. forgatékonyv: Kevesebbet hatékonyabban;
5. forgatékonyv: Sokkal tobbet egyiitt” (Eurépai Bizottsdg, 2017a:5).

Az Eurdpai Bizottsag 2017. junius 28-4n publikilta az EU finanszirozdsdnak jové-
jér6l — azaz a kozos koltségvetés jovéjérdl — szolo vitaanyagot (Eurdpai Bizottsag,
2017¢c). Ez a dokumentum is 6t forgatékényvet vazolt fel, 6sszhangban a 2017. marci-
usi fehér konyv forgatokonyveivel. A juniusi vitaanyagban bemutatott forgatékényvek
a kovetkezgk:
- ,Megy minden tovabb: a 27 tagi Eurépai Unié folytatja reformprogramjanak
végrehajtasat.
- Kevesebbet egyiitt: a 27 tagt Eurdpai Unié valamennyi szakpolitikai tertileten
kevesebbet tesz egyiitt.
- Néhanyan tobbet tesznek: a 27 tagi Eurdpai Uni6 lehetévé teszi tagallamok cso-
portjainak, hogy bizonyos teriileteken tébbet tegyenek.
- Gyokeres 4talakulas: a 27 tagt Eurépai Unié bizonyos teriileteken tobbet tesz,
mas teriileteken viszont kevesebbet.
- Sokkal tobbet egytitt: a 27 taga Eurdpai Unié ugy dont, hogy valamennyi szak-
politikai teriileten tobbet tesz egyiitt.” (Eurépai Bizottsig, 2017¢:30)°

Nem szabad megfeledkezniink arrdl, hogy e dokumentum kozzététele el6tt (de mar a marciusi fehér
konyv kézzététele utdn) az Eurdpai Bizottsag kiadott egy vitaanyagot a Gazdasagi és Monetaris Unié
elmélyitésérsl (Eurépai Bizottsag, 2017b). Mivel ez utébbi anyagban is sz6 esik a kozos koltségvetésrol
(nevezetesen az eur6zona koltségvetésének lehet6ségérol), igy ez a dokumentum is fontos jelen témank
szempontjabol; ezen aspektussal, ahogy a késébbiekben latni fogjuk, a juniusi vitaanyag 3. és 5. forga-
tokoényve is foglalkozik.
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A vitaanyag a fenti 6t forgatékényvet az aldbbi hirom szempontra ésszpontositva
mutatja be (Eurépai Bizottsag, 2017¢:30-35):
- a kozos koltségvetés 4ltaldnos trendjei és volumene (méret, tartalom,
az EU-koltségvetés felhasznalasa, kiegészits forrasok);
- akiadasi oldal fejleményei (a f6bb kiadasi fejezetek véiltozasai, esetleges 4j prio-
ritdsok megjelenése);
- a bevételi oldal alakulasa (a sajat forrasok rendszerének folytonossaga és/vagy
véaltozdsa, beleértve a kedvezményekkel kapcsolatos fejleményeket is).

Az 1. forgatékoényv (Megy minden tovdbb) olyan fejlédési palyat mutat be, amelyet jol
ismerhetiink az EU koéltségvetésének utolsé két-harom évtizedébsl. A Delors-csomagok
6ta nem valésult meg atfogé reform, de a koltségvetés mindig (legaldbbis részben) iga-
zodott az EU el6tt 4116 kihivasokhoz. Ezen forgatékényv szerint az alkalmazkodés a biz-
tonsaggal, a védelemmel, a migriciéval és az EU kiils6 akcidival kapcsolatos szakpo-
litikai prioritdsok, valamint korlatozott mértékben a versenyképesség tekintetében is
megval6sulna. Tekintettel arra, hogy egy ilyen forgatékényv kézéppontjaban a status
quo all, az EU koltségvetésének mérete tovibbra is olyan korlitozott mértékd marad,
mint amilyen jelenleg (hacsak nem valna még korlitozottabb4 a Brexit kovetkeztében),
a fenti tertiletek sulyanak névekedése a kozos koltségvetésben mas, hagyomanyos teri-
letek — a gazdasagi, tdrsadalmi és tertileti kohézi6 és a mezégazdasag — karara torténne.
Megjegyzendd, hogy ez a tendencia mar t6bb mint egy évtizede j6l1athatéan elkezd8dott.

A bevételeket illetden a tervezett viltoztatdsok a kedvezmények eltinését!® és tj
bevételi forrdsok bevezetését is magukban foglaljak. Mig az elsé elem a Brexit logikai
kovetkezményének tekinthet (amennyiben az Egyesiilt Kiralysag kilépésére valéban
sor keriil), a masodik elem megvalésuldsanak feltételezése meglehetésen optimista-
nak ttinik egy ,Minden megy tovabb” elnevezési forgatokényv részeként, mivel tudjuk,
hogy hasonlé kisérletek az utébbi évtizedekben a sajat forrasok rendszerének reformja-
r6l folytatott targyaldsok sordn mar tébbszoér is meghitusultak.

A 2. forgatokoényv (Kevesebbet egyiitt) egyértelmiien pesszimista az integraci6
mélytlését illetéen: az EU ebben a forgat6kényvben toérténd finanszirozasa gyakorla-
tilag az Egységes Bels6 Piac mitkodésének korlatozott mértékil pénziigyi tdmogatdsat
jelentené. A versenyképességgel kapcsolatos kiaddsok névekedhetnek, de kevésbé, mint
az 1. forgat6kényv megvaldsuldsa esetén; az §sszes tobbi mar 1étez6 tétel kisebb finan-
szirozast kapna, mig a biztonsig, a védelem és a migricié (a jelenlegi reformétletek fon-
tos lehetséges részei) egyaltalan nem kapnanak tdmogatast. Egyértelmiien egy olyan
kép rajzolédik ki, hogy a jelenleginél tébb intézkedés (és azok finanszirozasa) lehet a tag-
orszagok kezében, még akkor is, ha siirgés megoldast igényl6 eurdpai szinti kérdések

10 Fontos megjegyezni, hogy a kedvezmények eltiinése nem jelenti a sajit forrdsokhoz valé hozzajaru-

lassal kapcsolatos valamennyi kivétel elttinését. Mint lattuk, az Egyestilt Kirdlysagon kiviil is vannak
olyan tagorszigok, amelyek kiilonb6z6 tipusi kedvezményeket élveznek a kozos koltségvetésbe tor-
ténd befizetéseik soran. A Brexit egyszerisitheti a kedvezményekkel kapcsolatos jelenlegi helyzetet,
de 6nmagaban nem oldja meg a “juste retour” megkézelitéssel kapcsolatos problémakat — e problémak
tovabbélése is természetesen része a ,Minden megy tovabb” forgatékényvnek.
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merilnek fel. A bevételi oldalon az egyetlen, e forgatékényv esetén varhatéd valtozas
a kedvezmeények eltiinése.

A 3. forgatékonyv (Néhdnyan tobbet tesznek) egy tobbsebességes integracio képét
és az ahhoz igazodé kozos koltségvetést mutatja be. Az e megkozelités altal biztositott
rugalmassagnak koszénhetéen lehet6ség van kiegészits koltségvetések kialakitasara,
amelyek az integraci6 olyan teriileteire vonatkoznak, ahol a tagallamok egy része ugy
dontétt, hogy ,tébbet tesz” (lehetévé téve természetesen a késébbi csatlakozis lehets-
ségét masok szdmadra, akik majdan hajlandéak és képesek is lesznek a csatlakozisra).
Ez azt is jelenti, hogy a koltségvetés(ek) (6ssz)mérete valamivel nagyobb lehet, mint ma.
A versenyképesség, a gazdasagi, tarsadalmi és terileti kohézi6, valamint a mezégazda-
sag tekintetében a fejl6dés hasonlé az 1. forgatékonyvnél leirtakhoz (a versenyképesség
bizonyos foku kivételével), viszont a biztonsigra, a védelemre, a migracié kezelésére,
valamint a kiils6 akcidkra szant 6sszegek magasabbak lehetnek, készénhetéen a tagor-
szagok (vagy egy résziik) nagyobb szerepvillaldsdnak e tertleteken.

E forgat6konyv nagy ujdonsiga az eurdévezet tagorszagai makrogazdasagi stabili-
zacidjanak finanszirozasa, mas szavakkal az euréovezet koltségvetésének létrehozasa.
Ez nagyon fontos eredmény lenne, mivel (hosszi-hosszu késéssel) végre kévetné az el-
mult két évtized gazdasédgi integraciéjadban bekovetkezett eseményeket. Ez a fejlemény
mas pétlolagos koltségvetések kialakitdsahoz is segitséget nyujthat, olyan tertleteken,
ahol a mélyebb vagy gyorsabb integricié korét a jovében alakitjak majd ki.

Ami a bevételeket illeti, a kedvezmények eltinése és a kiegészits koltségvetéseknek
a részt vev) tagorszagok altali (kozelebbrdl nem tisztizott) finanszirozasa jelentik az e
forgatékonyvben elSirdnyzott legfontosabb valtozdsokat.

A 4. forgatékényv (Gyskeres dtalakulds) azon az altaldnos feltevésen alapul, hogy
az unidés finanszirozds a magas unids hozzaadott értékkel rendelkezé teruletekre kon-
centrilédik. Ez — a jelentés dltal megfogalmazott kildtasok szerint — egy, a jelenleginél
kisebb kozos koltségvetést eredményezne. Ebben a forgatékényvben a gazdaségi, tar-
sadalmi és teriileti kohézi6, valamint a mezdgazdasag is ,vesztesek”, ugyanakkor a ver-
senyképességnek sulya nagyobb lehet, mint ma (ez nem feltétlenil jelenti azt, hogy az e
célra forditando sszeg abszolut mértékben is emelkedne). A biztonsag, a védelem, a mig-
raci6 és a kiils6 akciok a jelenleginél ,jelent6sen nagyobb ardnyban” részesiilnének az EU
koltségvetési kiadasaibdl e forgatékonyv szerint; a kérdés itt is az, hogy 6sszességében
milyen véltozast eredményez a koltségvetés méretének varhaté csokkenése és e tételek
dsszes kiadason beliili sulyanak varhat6 novekedése.

A bevételek tekintetében ez a forgat6kényv nagyban hasonlit az elsére, megtoldva
azt a rendszer tovabbi egyszerisitésének lehet§ségével. Mint ebben a helyzetben radi-
kalis Gjratervezésrdl beszélink, 1j sajat forrasok bevezetésének lehet6sége is felmeriil.

Az 5. forgatokoényv (Sokkal tobbet egyiitt) a jelentésnek az integraci6é elmélyitése
szempontjabdl legoptimistabb forgatékényve. Ez az a terv, amely az Eurépai Uniét egy
sokkal mélyebb integraci6 felé vinné — egy olyan utra, amely hossza tavon folytatédva
egy foderalis szerkezethez is elvezethet.

Egy ilyen forgatékényv finanszirozasa sokkal tébb forrast igényelne, mint a jelen-
legi uniés koltségvetés, mivel a cél egyértelmiien meg van hatarozva: ,a 27 taga Eurépai
Unié ugy dont, hogy valamennyi szakpolitikai terileten tobbet tesz egyutt”. Ez azt
jelenti, hogy abszolut értelemben nincs ,vesztes” tétel a kiadasi oldalon. A gazdasagi,
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tarsadalmi és teriileti kohézié nagyobb 6sszegeket kaphat, mint ma, mig a versenyképes-
ség esetében a megnovekedett koltségvetésen belili ardny is névekedhet. A biztonsag,
avédelem, a migricié kezelése, mint 4j prioritasok, a kilsé akcidkkal egyiitt ,jelentsen
nagyobb ardnyban” részestilhetnek a megnovekedett kozos koltségvetési kiaddsokbol.

Az 5. forgatékonyv természetesen tartalmazza a 3-nal mar megismert makrogaz-
dasagi stabilizaciés funkciét is; ezen tulmenden ennek az esetében egy tgynevezett
Eurépai Monetaris Alap létrehozasat is el6rejelzi a vitaanyag.

A bevételekkel kapcsolatban nem meglepd, hogy ez a forgatékonyv az, amely a leg-
nagyobb valtozasokat tartalmazza: nemcsak Gj sajat forrasok létrehozasat és az unids
koltségvetés finanszirozasaban valé részvételiiket, hanem annak a kilatasat is, hogy
ezek képesek lesznek a kozos koltségvetés jelentds részét finanszirozni.

A forgatékonyvek nagyon kilénbozé lehetséges fejlédési médokat vazolnak fel
mind az eurdpai integraciés folyamat alakuldsira, mind pedig annak finanszirozasira
vonatkozéan. Ahogy azt lattuk, ma, amikor a tébbéves pénziigyi keretrdl szolé tar-
gyaldsok eredményei nagymeértékben fiiggenek azon kompromisszumoktdl, amelyek
az Osszes (vagy a legtobb) tagorszag rovid tavu térekvéseinek kielégitése érdekében
a netto pozicidkra 6sszpontosité megkozelitésbél szarmaznak, nagyon messze vagyunk
egy, a kozos politikdkon alapulé koherens rendszertél, a kiilonb6zé szintd déntések
és felel6sségi szintek szubszidiaritdson alapulé kombinaciéjatél, valamint egy koherens
és egyértelmi finanszirozdsi rendszert6l. Az Eurdpai Bizottsdg altal ésszeallitott for-
gatokonyvek kozott vannak olyanok, amelyek e tekintetben tébbet igérnek; a tagorsza-
gokon mulik, hogy készen allnak-e arra, hogy elérelépjenek, vagy legalabbis elegend6
rugalmassagot nyujtsanak annak érdekében, hogy biztositsdk a tovabbi egyuttmiiks-
dést azok szamara, akik hajlandék és képesek el6relépni, sikeres egyiittmiikodésiik ese-
tén pedig akar vonzo6va is tehetik az adott teriileten az integraci6 elmélyitését tovabbi
tagorszagok szamara is.

Mindez azoktdl a politikai dontésektdl fiigg, amelyeket a nemzeti és az unids veze-
t6k a bels6 és kiils6 gazdasagi, tirsadalmi és biztonsagi fesziiltségekkel és nyomdssal
terhes kérnyezetben kell, hogy meghozzanak. Ez bizonyos esetekben nehezitheti a fel-
adatokat, azonban pontosan ilyen helyzetekben lehetnek a komoly reformoknak az atla-
gosnal nagyobb esélyei (,normalis” id6kben ezeket j6 eséllyel felvizeznék, vagy egy-
szertien lesopornék Sket az asztalrél). A 2017 mérciusidban megjelent fehér konyvvel
és a késébbi tematikus vitaanyagokkal az Eurépai Bizottsdg nagyon fontos lépéseket
tett: mostantdl senki nem tagadhatja, hogy a kezdeményezést kommunikaltak, forgato-
konyveket fogalmaztak meg, amelyeket folyamatosan finomitanak és vitdra bocsatanak.
Most a nemzeti és az unids vezet6kon a sor: a kovetkezé 1épések megtétele az 6 feladatuk
és felelésségiik.

Zaro megjegyzések

Az eurdpai integraciés folyamat — térténete sordn nem elészoér — valaszuthoz érke-
zett. Hasonléan az integraci6 korabbi valsagaihoz, a kihivdsokra adott rendszerszert
reakciok jelentss késéssel jelentkeznek, de ahogy azt a 2017-ben kiadott fehér konyv
és a vitaanyagok is mutatjak, immar jelen vannak.
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Természetesen egyelére még nem beszélhetiink sem a problémak egyértelmi meg-
oldaséardl, sem az uniés koltségvetés jovojére vonatkozé vildgos iranymutatasokrol.
Amit azonban mér lathatunk, az az eurépai integraciés folyamat altalaban és kiillonb6z6
teriileteken (az egyik a k6zos koltségvetés) strukturalt dtgondolésa, az integracids folya-
mat lehetséges fejl6dési utjainak és az egyes részteriiletekre/részfeladatokra — kozottik
akozoskoltségvetésre — vonatkozo opcidknak a koherens bemutatasa. Abemutatds méd-
jabol adédéan a forgatokonyvek kozotti killonbségek jol lathaték, ami megadja az esélyt
arra is, hogy a dontéshozdék mellett a polgarok is megalapozottan fogalmazhassdk meg
véleményiiket velik kapcsolatban.

Mindez sziikséges — és iidvozlends — fejlemény, amely azonban énmagiban nem
elegendé az EU koltségvetése koriil zajlé vitdk természetének megvaltoztatidsahoz. Meg
kell latnunk, hogy a forgatékényvek kozil melyik — vagy akar kilénboz6 forgatékényvek
elemeinek valamilyen kombinaciéja — lesz a tagorszagok véilasztasa, és mi lesz ennek
avalasztasnak a kovetkezménye az unids koltségvetés szamara.

Amint lattuk, vannak olyan forgatékényvek, amelyek megvaldsitdsa potenciali-
san nagyobb kozos koltségvetést és/vagy az EU politikaival val6 szorosabb kapcsolatot
igényel. Mas szavakkal: vannak olyan lehetéségek, amelyek az EU-t kozelebb hozndk
a fiskélis foderalizmushoz. Nem szabad azonban elttlozni az ilyen lehet6ségek esélyeit,
kilénésen nem az egész EU-ra vonatkozoéan; a foderalizdldddshoz szitkséges lépések
konnyen felkelthetik a tagorszagok szuverenitassal kapcsolatos aggélyait.

Nagyobb esély lehet arra, hogy a fiskalis féderalizmushoz kézelebb keriiljenek
a tagorszagok egy kisebb korében, amennyiben a tobbsebességes integracié (Aki tobbet
akar, tobbet tesz) valik a megvaldsitandé forgatékonyvévé. Ebben az esetben azonban
nem beszélhetiink majd az EU-kéltségvetésrsl abban az értelemben, ahogy ma tessziik,
hanem inkadbb a tagorszigok kiilonb6zé koreinek kilonbozé teriileteken kiilonb6zé
mélységli egyiittmiikodésére vonatkozé koltségvetéseinek egyuittesét lathatjuk majd.
Tekintettel a tagorszdgok kozotti, szamos teriileten igen nagy kiilonbségekre, egy ilyen,
rugalmas megoldds redlis kitorési pontot jelenthet az immar tébb évtizede stratégiai
valaszok hijan foly6 vitakbdl. A valédi attoréshez a rugalmassig lehet6vé tétele mellett
azonban sziitkséges lenne a kozos koltségvetés méretének (vagy a kozos koltségvetések
Osszesitett méretének) érezheté novekedése is; a Brexit perspektivdja e szempontbdl
egyszerre jelent lehet8séget (ajelen irds 2. pontjaban bemutatott problémakér alapprob-
lémajanak kihullasa, a ,tiszta lappal” torténé Gjratervezés lehet8sége révén) és kihivast
(az egyik nagy nettd befizet6 orszag kiesése miatt). Kiemelten fontos az is, hogy a rugal-
massag gyakorlati megvaldsulasaként potencidlisan létrejové korok (és a hozzajuk
tartozé koltségvetések) nyitva dlljanak az azokhoz késébb csatlakozni kivané (és arra
képes) tagorszagok elétt.

Akivéilasztasra kerilé fejlédési ut meghatarozé lesz az eurdpai integricids folyamat
j6véje szempontjabol — a jelen helyzetben kiemelten fontos, hogy ne a stratégiai donté-
seket tovabbra is elod4z6, hanem azokat felvillalé megoldas sziilessen. Mindegyik lehe-
t6ségnek van bizonyos tizenete az integraciés folyamat egészére nézve — némelyikik
optimistdbb, méasok kevésbé. Nagyon fontos, hogy az opcidkat a tagorszdgok stratégiai
szempontbdl mérlegeljék; minden tagallamnak mélyebb érdeke fiiz6dik ahhoz a fejls-
dési uthoz, amely a legjobb poziciét biztositja (vagy legaldbbis igéri) szdméra az integra-
ci6 minden aspektusdban §sszesen jelentkezé nyereségek és terhek alapjan.

Eurépai Tikoér 2017/1.



Uton a fiskdlis foderalizmus felé? 61

Mindenképpen tekintettel kell lenni a tagorszdgok poziciéinak és érdekeinek
kulénbségeire, s ez a rugalmas megolddsok rendszerszintivé véildsa felé mutathat.
Az ezen megfontoldsok mentén kirakandé puzzle-nak a kozos koltségvetés jol lathato,
kézzelfoghatd, de a teljes téthez képest nem kiemelten fontos eleme. E tény felismerése,
valamint az eurdpai értékek és az eurdpai hozzaadott érték fontossidganak elismerése
lehetnek azok a tényez8k, amelyek valéban elérevihetik az eurdpai integracié és annak
koltségvetése koruli vitdkat.
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